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的。这两种类型的大都市区政府 ,在美国部分大都市地区进行实践的高峰时期虽在 20 世纪 40 至
70 年代 ,但其理论的准备与探讨从 19 世纪末至 20 世纪初的进步主义时期就已经开始 ,一直延续到
新政时期 ,这正好与美国大规模工业化与城市化的时间相吻合。
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一、城市化 :大都市区政府缘起的历史背景
19 世纪后期是美国历史上的“镀金时代”,工业化和城市化带来了空前的就业机会 ,促使大批
移民和农村人口流向城市。1910 年 ,全国 4 200 万城市居民中约有 1 100 万是 1880 年后由农村流
入城市的 ,在 1860 年至 1890 年城市所增加的人口中 ,有 54 %以上是外来移民 ,工业化程度最高的
东北部和中西部大中城市 ,外来移民的比例更高。[1 ] (P54)随着遍及全国的铁路网的建设 ,以及西
部大开发的完成 ,外来移民和农村移民密布于新的市场和货物集散地、矿业城镇 ,也使城市的数量
迅速增加。自人口统计署宣布陆地边疆消失的 1890 年至 1910 年 ,20 年间城市数量增加了 61 % ,达
到 2 262 个。城市数量增加的同时 ,人口也向大城市的集中。1890 - 1910 年间 ,美国 10 万人以上城
市增加近 1 倍 ,1910 年这些城市的总人口超过 2 000 万人 ,几近全国城市总人口的一半 ,约为 1890
年全国所有城市人口的总和。[2 ] (P76) 全美 10 个最大城市的人口占全国总人口的比例 ,1900 年为
12. 5 % ,之后一直上升 , 1910 年为 13. 5 % ,1920 年为 14. 5 % ,1930 年达到 20 世纪的最高点 ,达
15. 5 %。这个趋势说明 ,在 20 世纪初期 ,作为工业化的地理表象 ,大城市在大都市地区的主导作用
一直在增强 ,它的人口与郊区人口的比例 ,到 1940 年止 ,始终保持在 2∶1 以上。[3 ] (P45 ,33)
大城市既是区域经济的中心 ,也是其周围郊区公共服务的主要供给者。在 20 世纪的最初 10
年 ,纽约市和芝加哥市的人口总计增长了约 30 % ,公共交通工具的乘客却猛增几乎 100 % ,不管交





区域的角度为改善公共服务承担责任 ,相反 ,由于在 20 世纪初期前后争取“地方自治”( Home Rule)
的运动中 ,大量的郊区城市都不同程度地从州政府得到了财政、规划和为管理本地事务而制定法规





口标准较低 (不少于 2 500 人) ,大多数郊区政府财力有限 ,无力独自举办公用事业 ,大量郊区无法





对此 ,许多大都市地区尝试着进行区域范围的改革与规划。20 世纪初期 ,马萨诸塞州州长任命的
一个“大都市规划委员会”,建议设立一个永久性的州委员会 ,对遍及波士顿大都市区的所有街道、公
园、公路以及类似的公用设施拥有普遍的监督权限 ,对于任何由州或市公共预算支付的建设项目进行
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织的调整 ,试图将克里夫兰同相邻的市、镇进行某种程度的合并。该市给州立法机关的立法建议 ,包
含两种不同的方案 :一是对郊区进行简单的兼并 ,将这些相邻的市、镇变成克里夫兰市的市区 ,或者是
现有市区的组成部分 ;二是考虑市、县合并 ,有效地建立一个包括所有地方单位的集中统一的政府。
然而 ,克里夫兰市远郊的地方法人为避免在一个设计中的大克里夫兰地区失去其特殊的地位 ,都对并
入克里夫兰的计划不感兴趣。为化解困境 ,当时的州、市政治领导人提出了一个自治体系 (Borough Sys2
tem)的设想。克里夫兰市的市长同主要的郊区政府进行了磋商 ,认为这些郊区在暂时保留它们特定的地
方自治权的同时 ,在政府的一般性职能方面应该同意克里夫兰市的安排。[6]尽管这个建议受到郊区的
实质性反对 ,但是之后的历史证明 ,这个思路代表了 20 世纪美国大都市区政府改革的一个主要观点。
20 世纪初期 ,与大都市区的政府改革讨论同时进行的 ,是规模更大的市政改革运动。大都市
区政府的改革与市政改革具有同样的理论基础 ,两者关系不可分割。正如托马斯·戴伊所言 ,“大都
市的政治一体化 ,长久以来 ,一直为市政改革运动所关注。”[7 ]故此 ,作为同一时期政府改革运动的





分肥制盛行。这些城市老板多半是移民或其后裔 ,熟悉城市事务 ,“他们拉帮结伙 ,并投靠某一大党
为进身之阶 ,进而通过层层党派组织操纵竞选、恩赐官职、安插亲信 ,构成党派机器把持市政。”[ 1 ]
(P115 - 116) 城市政治的另一面 ,是联邦政府对地方事务不予过问 ,州政府则由于党派势力对州议会
的把持而因袭旧法 ,服膺“狄龙规则”,对城市的地方自治权进行严格的限制。州的“立法机构常常
拒绝放弃其详细地列举地方政治共同体权力的习惯 ,并仅仅通过在形式上适用于一个以上地方政
治共同体的一般性法律”[8 ] (P34) ,进而阻止了各城市政府依据新情况进行相关改进的努力。
城市政治的腐败 ,损害了美国社会的自由、民主价值 ,其在市政管理上所带来的混乱与低效 ,也
与越来越多的城市居民对公共服务更新、更高的要求相悖。就政党体制而言 ,虽然在保证政治功能
与行政功能之间的协调上发挥了积极作用 ,但若政党机器对政府的控制超出一定的界限 ,则会丧失
其合法性的基础。政治学家弗兰克·古德诺认为 ,政治必须对行政进行控制 ,同时 ,“为了保证政府
的民治性和行政的高效率 ,又不能允许这种控制超出其所要实现的合理目的”,因为“政治对行政功
能的控制最终容易产生无效率的行政”,并滋生腐败。[8 ] (P21 - 22 ,46) 19 世纪末到 20 世纪初的城市
政治改革 ,正是建立在对政治与行政关系的这种理解之上 ,力图摆脱政党对政治的控制 ,使政府的
行政职能从政治中独立出来 ,实现行政集权 ,提高政府的效率。根据著名学者哈里根 ( Harrigan) 和
福格尔 (Vogel)的总结 ,改革在两个层面同时展开 :一是结构改革 ,改革者集中关注城市政府结构 ,
以使政府更加廉洁高效 ;二是社会改革 ,主要由新闻记者和一些社会工作者承担 ,开展“黑幕揭发运
动”,关注社会底层 ,积极影响和促使政府执行进步主义的政策主张。[9 ] (P106)
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① 大都市地区的政府 (government in metropolitan area) 包括美国所有形式的地方政府 ,有县 (county) 、市 (city) 、
镇 (town 或 township ,少数地区称 borough) 、特区 ( special district) 、学区 ( school district) 等。大都市区政府 (metropolitan
government)也属于大都市地区的政府 ,但与前述地方政府相比 ,它出现的时间较短 ,是城市化进程中地方政府间关
系进行调整与改革的产物。本文所涉及的大都市地区的政府结构改革 ,主要是以城市经理制为代表的市政改革 ,
在地方政府结构改革中具有典型性。
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当时 ,地方政府还未形成独立有效的行政管理体制 ,加上政党制的影响 ,造成选民意志执行不





为一谈 ,因此有必要对政治与行政进行甄别 ,以使政治过程既能保障民主 ,又可提高行政效能。为
此 ,他提出行政研究的两个主要目标 :“第一 ,发现政府适合做、并能够做成的事情 ;第二 ,政府怎样
以尽可能小的成本、尽可能高的效率做成这些事情。在这两个方面显然都需要新的见解。”[10 ]
古德诺认为 ,行政并不是与国家意志表达相对的国家意志执行 ,执行权直接与民意表达暨政治
相关 ,而行政权比执行权范围更小、更具体、更侧重管理技术方面。他说 :“行政 ,不包括它执行的那
一面 ,从理论的观点看 ,与政治是不相干的 ,从事实的观点看是不应联系在一起的。”“行政之所以与
政治不相干 ,是因为它包括了半科学、准司法和准商业或商业的活动 ———这些活动对于真正的国家
意志的表达即使有影响也是很小的。”因此 ,为了把行政从政治团体的控制下解放出来 ,必须组织一
套完全不受政治影响的政府机构 ,“它的使命是运用预测和判断 ,是寻求事实 ,收集情报 ,是要对它
所打交道的人保持严格的公正无私的态度 ,是要提倡一个尽可能有效率的行政组织。”[8 ] (P46 - 48)
在市政改革运动中兴起的城市经理制 ,是威尔逊和古德诺政府改革理论的最好实践 ,也体现了
泰勒在企业管理中推行的科学管理原则。在城市经理制中 ,立法权与行政管理权被严格地区分开
来 ,根据无党派原则选举的市议会与市经理各有明确的分工 ,市议会主管立法和评聘市经理 ,不得
随便干预行政事务。市经理为行政部门首脑 ,必须具备市政管理的专业知识 ,以保证市政管理的科
学化原则。[11 ] 20 世纪初期 ,许多城市结合市政改革运动 ,积极争取更多的地方自治权 ,纷纷向州
议会申请 ,对原有的城市宪章进行修改。修改的内容 ,即体现了行政管理的专业化色彩 ,同时也彰
显了追求民主化与城市事务公开的进步主义时代特征。在这些改革中 ,涉及政党体制和选举方面





映了世界各地许多专业人士的结论”。[14 ]大都市区政府的改革思路 ,同样遵循了这些理论原则 ,
试图将这些原则由城市推向整个大都市地区 ,实现“一个区域一个政府”的主张。根据当前美国学
者的总结 ,大都市区政府的设计原则有五个方面 :第一 ,城市地区应该由单一的政府来治理 ;第二 ,
这个政府的少数主要制订政策的官员由该地区的选民选举产生 ,这些官员以少数精干为宜 ;第三 ,
这个单一政府的内部结构应摒弃分权原则 ;第四 ,行政职能应从政治中分离出来 ,行政工作交由得
到良好训练和足够薪俸的公务员承担 ;第五 ,地方政府应整合到有统一指挥的单一政府结构当中 ,
这个结构施行分级管理 ,最后的权限集中到一个行政首长手中。[14 ] (P31 - 32) 从这些原则看 ,设想
中的大都市区政府与城市政府、特别是行城市经理制的城市政府具有类似的组织原则。
三、大都市区政府的结构与功能
1966 年 ,著名的经济发展委员会 (CED)在一份报告中提出 ,“小型、碎片化、复制、重叠的地方政
府的大量存在 ,令人感到困惑 ,它们无力应对管理现代城市事务时所面临的障碍和困难。假如地方
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政府要想在大都市地区发挥效能 ,它们必须有足够的规模和权限 ,去进行规划、管理 ,并为区域问题
的解决提供重要的财政支持。”[5 ]在美国政府干预社会、经济事务的鼎盛时期 ,这种主张无疑再次
阐明了大都市区政府实践的必要性与合理性。这种必要性与合理性 ,在 20 世纪 30 年代及其之前 ,
就被广泛论及。当时的许多学者都认为 ,大都市地区的基本问题 ,是地方政府结构的分裂。例如 ,
切斯特·马克赛 (Chester Maxey)认为 ,由于大都市地区的政治发展滞后于经济和社会的发展 ,地方政
府权力的分割状态 ,损害了经济和社会发展所取得的成就。对于一个大都市地区而言 ,要取得更大
的发展 ,成为工商业和社会事务的中心 ,就必须克服整个地区在政治上不统一的痼疾 ,建立权力更
为集中的政府。在政治统一的大都市地区 ,社会状况会得到明显的改善 ,会有通畅的大道、更多更
好的公共设施、更全面的城市规划、更充分的教育和救助体系 ,以及更好的政府服务。[14 ] (P34)
城市史学家肯尼思·杰克逊认为 ,有四种不同的方式 ,可以解决大都市地区的公共服务问题 :第
一 ,城市通过兼并新的土地 ,扩张其地域范围 ;第二 ,在郊区新建自治政府 ;第三 ,通过建立特别税收
区 ,来执行一种或多种重要的城市功能 ;第四 ,扩大县政府的权限 ,让其具备城市政府的一些功能。
在 20 世纪 30 年代以前 ,只有第一种方式可以促成马克赛所主张的大都市地区政治上的统一。19
世纪后期到 1930 年的城市发展证明 ,新的政府结构主要源自大都市地区中心城市权力的扩张 ,用
杰克逊的话来说 ,“城市政府的扩张是帝国主义式的 ,其发展趋势很显然 ,就是大都市区政府。”[15 ]
(P146) 兼并是中心城市在大都市地区保持主导地位的最有力方式 ,是大都市区政府的早期形式 ,它
通过两种途径进行 :一是中心城市将根据州的法律 ,将其周围尚未组成自治政府的城市化地区并入
城市地域 ,从而扩大城市疆界 ;二是中心城市通过与其邻近的市、县相融合而扩大。美国主要的大
城市 ,绝大多数都是在 1930 年之前通过这种方式而扩展的 ,最著名当属纽约市。纽约市通过 1898
年的兼并与融合 ,其面积由 1890 年的 44 平方英里 ,急速扩大至 299 平方英里。在大城市占据主导
地位的时期 ,这样的扩张印证了企业管理和市政改革中最主要的一个观念 ,即“大型组织比小型组
织更有效率 ,经济将从城市政府的合并中收益 ,自然增长。”[15 ] (P144) 兼并作为源于城市化快速进





继续保留其特殊的自治地位 ,同时作为交换 ,“市县合并取得了关键的创设目标 :统一的税基、集中
的规划与分区 (Zoning)权”[16 ] (P96) , 这些目标对于整个大都市地区经济社会的统一与协调发展至
为重要。为数不多但影响很大的县市合并案例虽然都发生在战后 ,但这些成功案例的实现 ,得益于
20 世纪上半叶各地区不断努力的经验。尤其在 20 世纪 20 年代 ,宾夕法尼亚州匹兹堡市与阿勒格
尼 (Allegheny)县的合并计划 ,是大都市区政府的早期蓝本之一。
20 年代中期 ,阿勒格尼县境内共有 124 个相互独立的城市。为遵循“科学思想”,以解决整个
区域的问题 ,匹兹堡市提出以政府合并的方式达到区域统一的目标。可供选择的方案有三 :第一 ,
通过兼并使郊区与城市统一。这种方式在匹兹堡市得到足够的支持 ,但在阿勒格尼县遭到挫败。
第二 ,在一个委员会的控制下 ,建立大都市区内的合作机制 ,以提供特定的公共服务。但是当时的
改革者认为 ,这种方式只会增加政府的数量 ,这些政府不会对整个区域的事务承担完全责任 ,不可
能为解决大都市地区的问题进行持续有效的规划与合作。第三种选择是邦联式的政府 ,即在县内
创建一个中央式的城市政府 ,或者扩大现有县政府的权限 ,来管理整个大都市地区的事务 ,同时 ,现
有的城市、乡村、市镇继续存在 ,但其保留的自治权力只限于地方利益与服务。[17 ]
经过反复的讨论 ,第三种方案被提交给宾夕法尼亚州议会。州议会于 1926 年召开特别会议修
·211·
© 1994-2010 China Academic Journal Electronic Publishing House. All rights reserved.    http://www.cnki.net
改州宪法 ,授权阿勒格尼县及其境内的特别区、城市、乡村和城镇与匹兹堡市合并 ,形成邦联式的市
县政府 ,统称匹兹堡市。州议会同时规定 ,州宪法的这个修正条款 ,必须得到双重认可 :一是整个县
域 (包括匹兹堡市)选民投票 ,以简单多数赞成 ;二是相关的 124 个自治单位内的选民 ,以 2Π3 的多
数投票赞成。正是后一项规定 ,让这一地区大都市区政府的实践 ,归于失败。因为改革方案 ,据当
时的学者分析 ,“将置匹兹堡市的扩张愿望与外围社区保持独立的愿望 ,于长期冲突的境地”。[18 ]
结果 ,在 1929 年的投票中 ,匹兹堡大都市区政府的改革计划 ,被绝大多数的郊区政府所否决。
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The Social Conflicts in Rural Areas of South Jiangxi during the Land Revolution Periods
RAO Wei2xin
Abstract :On the eve of the Land Revolutionary Movement , the classifications and differentiations of the social groups were
varied and complicated in the rural areas of South Jiangxi. All these social problems were carried into the Land Revolution and had
brought about an extremely complex social background for the revolutionaries in South Jiangxi. This article aims to illustrate the
complicated content or history of the Land Revolution by investigating the social conflicts and their interference with the Revolution
from the angle of anthropological history.
Key words :South Jiangxi , the Land Revolution , social differentiations , social conflicts
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Origination of American Metropolitan Government Principles
LUO Si2dong
Abstract : Following urbanization , local governments in the United States multiplied. Political structure in metropolitan areas
appeared extremely decentralized , which caused the regional socio - economic problems unsolved. There were many proposals put
forward by American scholars to deal with this problem. One of them was the structure of the metropolitan government , which con2
cerned adjustment of local intergovernmental relations. There were two basic metropolitan government forms : annexation and city -
county consolidation. Major principles of these two metropolitan governments originated from the history of urbanization and the
theory of the municipal innovation movement at the beginning era of the 20th century , through which the post - WWⅡexperiments
of metropolitan government could partly be understood.
Key words : urbanization , municipal innovation , metropolitan government
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